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Beleidsvrijheid en “willekeur” 
Moet u gestraft worden? Even aangenomen dat u de wet hebt overtreden? In het 
bestuursrecht is op brede schaal de bestuurlijke boete ingevoerd. Afgezien van met name 
het socialezekerheidsrecht, gaat het om discretionaire, vrije bevoegdheden tot het 
opleggen van een boete. Denkt u bijvoorbeeld aan het belastingrecht, het 
mededingingsrecht of het arbeidsomstandighedenrecht. Ook het voorstel voor de Wet 
bestuurlijke boete kleine ergernissen kent een discretionaire boetebevoegdheid. 
Dergelijke bevoegdheden zijn vervat in een kan-bepaling: Het bestuursorgaan kan 
een boete opleggen. Sprake is van beleidsvrijheid, op het punt van de vraag of een boete 
dient te worden opgelegd. Dit doet denken aan het strafrechtelijke opportuniteitsbeginsel, 
dat het OM beleidsvrijheid verschaft om al dan niet tot vervolging over te gaan: De 
bestuursrechtelijke kan-bevoegdheden tot beboeting zijn te beschouwen als de 
bestuursrechtelijke pendant van het strafrechtelijke opportuniteitsbeginsel. 
Hoe ver strekt nu die vrijheid om al dan geen boete op te leggen? Stel: U komt 
terug van een paar uur nuttig vergaderen of gezellig winkelen, en treft een parkeerbon 
achter de ruitenwisser van uw auto aan. Achter de ruitenwisser van een andere, eveneens 
fout geparkeerde auto, die er ook al stond toen u uw auto parkeerde, zit echter geen 
parkeerbon. We gaan even stemmen. U een boete, en die ander niet. Wie van u vindt dat 
prima, dus niet in strijd met het gelijkheidsbeginsel? De jurisprudentie is duidelijk: Er is 
geen strijd met het gelijkheidsbeginsel. Klaarblijkelijk is enige “willekeur” in geval van 
bestraffing acceptabel. 
De ratio daarvan heeft te maken met de doeleinden van bestraffing. Opvattingen 
over normbevestiging, vergelding en preventie – speciaal of generaal – spelen een rol. 
Die ratio heeft voorts te maken met restricties die voortvloeien uit schaarste, 
prioriteitsstelling en doelmatigheid. Men kan nu eenmaal niet achter elke boom, langs 
elke weg een motormuis met lasergun opstellen. In dit verband is een verschil tussen het 
bestraffende bestuursrecht en het strafrecht niet aannemelijk. 
 
Grenzen, waaronder beleidsregels 
Waar sprake is van beleidsvrijheid, mag de rechter slechts marginaal toetsen. Ergens is 
het heel merkwaardig dat de rechter, gezien ook artikel 6 EVRM, de hoogte van de boete 
vol op evenredigheid beoordeelt. Maar het bestuurlijke oordeel of überhaupt een boete 
dient te worden opgelegd, dan wel, in het strafrecht, de vervolgingsbeslissing van het 
OM, slechts marginaal. Het laatste is immers van wezenlijker belang dan het eerste: Men 
zal zich er drukker over maken dat men een boete krijgt opgelegd, dan over de hoogte 
van de boete. 
Nu is de vrijheid om al dan geen boete op te leggen, wel begrensd. Onder andere 
door beleidsregels. Beleidsregels bestaan zowel in het bestuursrecht als het strafrecht. In 
de memorie van toelichting bij artikel 1:6 Awb, over de verhouding tussen bestuurs- en 
strafrecht, wordt terecht benadrukt dat dergelijke regels op beide gebieden dezelfde 
functie vervullen. Zo vormen beleidsregels op beide gebieden recht in de zin van artikel 
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79 RO. Ook in het strafrecht, zo heeft de Hoge Raad vrijwel op de kop af vijftien jaar 
geleden uitgemaakt. 
Annotator Van Veen vroeg zich af of nu ‘aanvaard moet worden dat het 
uitvoerend gezag per rondschrijven de strafbaarheid van een feit kan inperken tot ernstige 
gevallen, terwijl de wet daarover niets zegt.’ Annotator Scheltema kon daarentegen ‘niet 
goed inzien waarom het gelijkheidsbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel voor het 
optreden van het OM minder betekenis zou hebben dan voor dat van andere 
bestuursorganen.’ Hij vond het voor een bestuursjurist bovendien ‘moeilijk te begrijpen 
dat de waarborgen voor gelijkheid en rechtszekerheid bij rechterlijke strafoplegging 
minder groot blijken dan bij strafoplegging door bestuursorganen.’ 
 
Deelonderwerpen 
Bestuursrechtelijke discretionariteit is in principe hetzelfde als strafrechtelijke 
opportuniteit. Is er dus helemaal geen verschil? Ik spits deze vraag toe op de plaats en rol 
van beleidsregels. Die beleidsregels betreffen niet alleen de vraag of een boete dient te 
worden opgelegd, maar ook de hoogte van de boete. Dit aspect is extra interessant in het 
licht van de in het strafrecht brandende kwestie van de relatie tussen de BOS/Polaris-
richtlijnen van het OM en de oriëntatiepunten van de strafrechter. 
Mijn oratie gaat dus over de rationaliteit van de oordeelsvorming inzake 
bestraffing, waar beleidsregels voorhanden zijn. Rode draad is, gezien mijn leeropdracht, 
de vergelijking tussen het bestraffende bestuursrecht en het strafrecht. Ik beperk mij tot 
een paar opmerkingen over het eerste en het laatste deelonderwerp: Beleidsvrijheid en 
beleidsregels, en BOS/Polaris. 
 
Beleidsvrijheid en beleidsregels 
Uit de strafrechtelijke jurisprudentie met betrekking tot opportuniteitsbeslissingen van het 
OM komt het volgende naar voren. Uitgangspunt is de beleidsvrijheid van het OM. Met 
dien verstande dat ten volle wordt getoetst aan beginselen van een goede procesorde. Die 
toetsing pleegt echter weinig consequenties te hebben. Zo blijken de beginselen voor het 
OM geen verplichting tot het vaststellen van vervolgingsbeleidsregels mee te brengen. 
Waar zulke aanwijzingen voorhanden zijn, heeft de toetsing aan deze 
aanwijzingen voor de verdachte maar zelden een positief resultaat. Allereerst omdat niet 
ambtshalve aan de aanwijzingen wordt getoetst. Maar ook een verweer dat expliciet op 
een aanwijzing is gebaseerd, heeft voor de verdachte maar zelden succes. 
Neem het geval waarin werkgever en werknemer hetzelfde strafbare feit hebben 
gepleegd. Volgens de Hoge Raad betekent de enkele omstandigheid dat het OM ten 
opzichte van de werkgever is afgeweken van de Richtlijn Handhaving 
Arbeidsomstandigheden door deze werkgever een transactie aan te bieden niet, dat het 
OM in strijd met het gelijkheidsbeginsel handelt door wel de werknemer te vervolgen. 
Mogelijk is in deze zaak van belang dat jegens de werkgever ten onrechte van de 
vervolgingsaanwijzing is afgeweken. De redenering zou dan zijn, dat deze fout niet aan 
het OM dient te worden tegenworpen in het kader van de vervolgingsbeslissing jegens de 
werknemer. Waarschijnlijk is een verschil in aard van de verwijtbaarheid 
doorslaggevend. Duidelijk wordt het niet. Wat samenhangt met het grote respect voor de 
beleidsvrijheid van het OM. 
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Ook een arrest van de Hoge Raad waarin wordt aanvaard dat van de twee 
vennoten de ene wel en de andere niet wordt vervolgd, omdat alleen de eerste door de 
verbalisanten als verdachte is gehoord, overtuigt niet. De verwijzing in de conclusie van 
A-G Fokkens naar Mulder-zaken, waar het vrij staat de ene wegpiraat wel te flitsen en 
een andere wegpiraat niet, vind ik zwak. Omdat het in de kwestie van de twee vennoten – 
en ook in die van de werkgever en werknemer – eigenlijk om één casus gaat. 
Uit de strafrechtelijke jurisprudentie blijkt dat de vervolgingsaanwijzingen daarin 
geen grote rol spelen. Dat heeft ermee te maken dat vervolgingsbeslissingen niet 
stelselmatig worden getoetst, maar slechts dan, wanneer expliciet verweer terzake wordt 
gevoerd. Hiermee is gezegd dat de strafrechter niet ambtshalve aan 
vervolgingsaanwijzingen van het OM toetst. Verweer met een beroep op deze regels 
tegen de vervolging zelf is als gezegd niet erg kansrijk. Het lijkt erop, dat hooguit een 
willekeur-toets in klassiek-juridische zin plaatsvindt. 
Verder is opmerkelijk dat de Hoge Raad lijkt aan te nemen dat in beginsel alleen 
van de OM-beleidsregels kan worden afgeweken, indien en voor zover deze regels 
expliciet van een afwijkingsmogelijkheid vergezeld gaan. Annotator Scheltens vroeg zich 
af ‘hoe hard het door de Hoge Raad […] gehuldigde uitgangspunt is dat het OM alleen 
zou mogen afwijken in die gevallen die in de richtlijn zijn vermeld.’ Naar zijn mening is 
afwijking in andere gevallen niet geheel uitgesloten. Mits het OM daarvoor zeer 
bijzondere redenen heeft, die aan hoge motiveringseisen voldoen. 
Wijkt het bestuursrecht op deze punten af van het strafrecht? Wat betreft de 
mogelijkheid om van beleidsregels af te wijken merk ik op dat in het bestuursrecht, 
wellicht anders dan in het strafrecht, afwijking ten nadele van betrokkene categorisch is 
uitgesloten. Waarom eigenlijk? Bijzondere omstandigheden zijn omstandigheden die niet 
in de beleidsregel zijn verdisconteerd. Over rationele willekeur gesproken: Ik zie niet in 
waarom niet-verdisconteerde omstandigheden toevallig alleen omstandigheden zouden 
zijn, die in het voordeel van betrokkene uitpakken. 
Mijn belangrijkste bevinding is, dat in het bestuursrecht strenger aan eisen van 
gelijke behandeling en van kenbaarheid en consistentie van beleid wordt getoetst dan in 
het strafrecht. Illustratief is een uitspraak van de rechtbank Rotterdam, waarin wordt 
overwogen dat de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat –  ik citeer – 
 
‘met betrekking tot de wijze waarop hij gebruik maakt van zijn bevoegdheid tot 
het opleggen van een boete en een last onder dwangsom niet vooraf een beleid 
heeft ontwikkeld dat op schrift is gesteld. Verweerder heeft bijvoorbeeld niet 
vastgelegd hoeveel peilingen uitgevoerd dienen te worden alvorens tot de 
vaststelling van een bestuurlijke boetewaardige overtreding te komen. Ook is niet 
duidelijk op grond van welke bijkomende omstandigheden in het ene geval wel en 
het andere geval niet tot het opleggen van een boete en/of een last onder 
dwangsom zal worden overgegaan. Ook is niet gebleken van beleid met 
betrekking tot waarschuwen bij een eerste overtreding en ontbreekt beleid met 
betrekking tot de vraag hoe te handelen in geval van recidive.’ Einde citaat. 
 
In hoger beroep ontkent het College van Beroep voor het bedrijfsleven weliswaar, dat de 
rechtbank een verplichting tot het vaststellen van beleidsregels heeft willen aannemen. 
 4 
Maar het College onderstreept de eisen van consistente beleidsvoering, en een in het licht 
daarvan consistente motivering. 
 
Verklaringen voor het verschil 
Sommigen hangen de opvatting aan dat willekeur in de zin van onvoorspelbare 
selectiviteit bij opsporing en vervolging, in het belang van de generale preventie is: 
Willekeur dient de generale preventie. Verder wijs ik op de opvatting dat het enkele 
gegeven dat iemand een strafbaar feit heeft begaan, al voldoende rechtvaardiging voor 
vervolging vormt, en dat gelijke behandeling er dus helemaal niet toedoet. Gelijke 
behandeling kan voorts worden gerelativeerd vanuit de positie van het slachtoffer van een 
strafbaar feit: Wanneer van twee overtreders de ene niet maar de andere wel wordt 
vervolgd, kun je het ten opzichte van het slachtoffer niet maken dat, enkel om redenen 
van gelijke behandeling, ook die tweede overtreder de dans ontspringt. Dergelijke ideeën 
over rationele “willekeur” leven sterker in het strafrecht dan in het bestuursrecht. 
Hierbij lijkt van betekenis te zijn dat het bestuursrecht, althans het algemeen deel 
ervan, overwegend vanuit de rechtsbeschermingsgedachte tot ontwikkeling is gekomen. 
Iets ruimer geformuleerd: Ook verschillen in cultuur en traditie zullen een rol spelen. 
Het verschil in benadering tussen bestuurs- en strafrecht heeft verder te maken 
met de taakverdeling tussen het bestuur met inbegrip van het OM enerzijds, en de rechter 
anderzijds. 
De bestuursrechter toetst een besluit van een bestuursorgaan. Terwijl de 
strafrechter de telastelegging en de daarop gebaseerde OM-eis tot uitgangspunt neemt. 
Vervolgens dient het strafproces als gelegenheid voor openbare verantwoording van de 
verdachte. Waarna de strafrechter in zelfstandigheid tot zijn oordeel komt. 
Dit werkt door in hoe de rechter met beleidsregels omgaat. In het bestuursrecht 
toetst de rechter ook de beleidsregels zelf, al is dat wat betreft het kan-aspect slechts in 
marginale zin. In de strafrechtelijke jurisprudentie omtrent OM-beleidsregels komt 
stelselmatige toetsing van de beleidsregels zelf helemaal niet voor. Een vrij strikte 
domeinverdeling tussen OM en strafrechter brengt mee: Het OM gaat over het 
aanbrengen van zaken, de strafrechter over de strafmaat. In het bestuursrecht is de 
attitude duidelijk anders. 
Hier vormen de beleidsregels over de vraag of een boete dient te worden opgelegd, maar 
trouwens ook die over de hoogte van de boete, steevast het uitgangspunt voor de 
rechterlijke oordeelsvorming. Dit volgt reeds uit artikel 4:84 Awb, dat voorschrijft dat 
een toepasselijke beleidsregel in beginsel dient te worden nageleefd. Een 
overeenkomstige bepaling ontbreekt in het strafrecht. 
 
Ga toch ambtshalve toetsen aan beleidregels 
Het huidige bestuurs- en strafrecht hebben gemeen, dat de rechter niet ambtshalve aan 
beleidsregels hoeft te toetsen. Uit de zeg maar cassatietechnische opvatting dat 
beleidsregels als recht in de zin van artikel 79 RO zijn te beschouwen, vloeit inderdaad 
niet meteen de verplichting tot ambtshalve toetsing voort. Maar waarom zouden 
beleidsregels niet ook voor de feitelijke strafrechter, en voor de bestuursrechter in het 
kader van artikel 8:69, tweede lid, Awb, als recht kunnen worden aangemerkt? 
In het strafrecht speelt een rol dat de strafrechter afstand tot het OM-beleid wil 
bewaren. Relevant is voorts het antwoord dat ’t Hart heeft gegeven: Het niet ambtshalve 
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beleidsregels moeten toepassen ‘behoedt de rechter voor de plicht om, naast de zee van 
algemeen verbindende voorschriften, ook nog eens – ongevraagd – de stortvloed van 
beleidsregels paraat te hebben.’ Ook voor het bestuursrecht is dit een belangrijk 
argument. 
Eerlijk gezegd, spreekt dit argument van de overvloed en onoverzichtelijkheid 
van beleidsregels mij steeds minder aan. Zeker het OM, maar ook veel andere 
bestuursorganen, hebben met hun beleidsregels een grote kwaliteitsslag gemaakt. Hun 
beleidsregels zijn openbaar, en in toenemende mate toegankelijk via internet. Daar zou de 
bestuurs- of strafrechter tegenwoordig toch mee uit de voeten moeten kunnen. 
De strafrechter heeft tegenwoordig te maken met een centraal aangestuurd OM, 
dat niet meer per parket, maar met landelijke beleidsregels werkt. Voor de 
bestuursrechter is er weliswaar de complicatie dat hij met diverse bestuursorganen te 
maken heeft, die elk hun eigen beleidsregels hebben. Op rijksniveau, met inbegrip van de 
zelfstandige bestuursorganen, zijn de beleidsregels echter adequaat en toegankelijk. 
Wel voorzie ik een probleem als ik denk aan de honderden gemeenten, die straks 
op basis van de Wet bestuurlijke boete kleine ergernissen eigen boetebeleid kunnen 
voeren. Het is een van mijn kleine ergernissen dat gemeentelijke notaschrijvers hun 
beleidsregels vaak niet helder in kaart weten te brengen. Misschien helpt een wettelijke 
plicht tot het vaststellen van beleidsregels. En anders maar op cursus. 
De gelijke behandeling van justitiabelen is met ambtshalve toetsing aan 
beleidsregels gediend. Zij wordt gefrustreerd door de afhankelijkheid van de toevallige 
wetenschap van justitiabelen van toepasselijke beleidsregels. Dit klemt te meer nu in het 
bestuurs- en strafprocesrecht geen sprake is van verplichte procesvertegenwoordiging. Ik 
ben mij ervan bewust dat ambtshalve toetsing aan beleidsregels vooral voor de 
strafrechter een enorme stap betekent. 
 
Beoordeling beleidsvrijheid en beleidsregels 
De bevinding dat strafrechtelijk opportuniteit meer beleidsvrijheid impliceert dan 
bestuursrechtelijke discretionariteit, volgt – gevoelsmatig – al uit het verschil in 
terminologie: De term “opportuniteit” suggereert meer vrijheid dan de term 
“discretionariteit”. En indertijd heb ik van Wiarda geleerd: ‘Wie hetzelfde anders zegt, 
zegt iets anders.’ 
Eerder stelde ik: Men zal zich er drukker over maken dat men een boete krijgt 
opgelegd, dan over de hoogte van de boete. Mijn conclusie is, dat het bestuursrecht op het 
eerste punt meer waarborgen biedt dan het strafrecht. Anderzijds gaat het bij het 
bestraffen niet alleen om gelijke behandeling: Ook overwegingen van rationele 
“willekeur” kunnen een rol spelen. In het strafrecht is dit aspect beter doordacht dan in 
het bestuursrecht. 
Waar het in het bestuursrecht eveneens om bestraffen gaat, en in het strafrecht 
eveneens beleidsregels aanwezig zijn, blijft het verschil in benadering van de 
beleidsvrijheid op het punt van de vraag of een boete dient te worden opgelegd, echter 
onbevredigend. Welke overwegingen bij de beantwoording van deze vraag ook een rol 
spelen: Zij zouden op beide rechtsgebieden toch dezelfde moeten zijn. Anders is de keuze 
tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke afdoening niet louter een zaak van 
doelmatigheid, zoals gewoonlijk gezegd. Maar krijgt die keuze trekken van echte 
willekeur. 
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Ik stap over naar het aspect van de hoogte van de boete. Als gezegd, spits ik dat 
geheel toe op BOS/Polaris. 
 
BOS/Polaris 
Als bestuursjurist kijk je toch een beetje vreemd aan tegen de moeizame relatie tussen 
strafrechter en OM op het punt van de strafmaat. Aan de ene kant bestaan er behoorlijk 
uitgekristalliseerde OM-beleidsregels en werkinstructies omtrent de strafmaat: de 
POS/Polaris-richtlijnen. Aan de andere kant zijn er de rechterlijke oriëntatiepunten: Een 
soort statistiek rond gevalsvergelijking in het kader van betrekkelijk eenduidige delicten, 
zij het – zoals De Hullu terecht heeft gesignaleerd – niet gespeend van normativiteit. 
Enerzijds blijken de openbare OM-regels redelijk werkbaar te zijn. Anderzijds wordt van 
de interne rechterlijke oriëntatiepunten vaak beweerd, dat ze niet erg bruikbaar zijn. 
De vrij strikte domeinverdeling tussen OM en strafrechter brengt mee, dat deze 
rechter zoveel mogelijk afstand tot de OM-beleidsregels bewaart. In het bijzonder waar 
het draait om requireerbeleidsregels, die over de hoogte van de straf gaan. Uit een oordeel 
over hun rechtmatigheid zou immers enig commitment aan deze beleidsregels kunnen 
blijken. En dat is kennelijk het laatste wat de strafrechter wil. Het is moeilijk na te gaan, 
maar wellicht wijken de rechterlijke oriëntatiepunten om die reden ook expres af van de 
OM-beleidsregels. Tegelijkertijd werken de OM-beleidsregels in het gros van de gevallen 
in materieel opzicht door in de uitspraak van de strafrechter, zij het indirect en impliciet. 
In zeer veel gevallen wordt immers de eis van het OM gevolgd. 
In het licht van het gelijkheids- en rechtszekerheidsbeginsel is de 
concurrentieverhouding tussen strafrechter en OM weinig aantrekkelijk. De overheid 
behoort niet gefragmenteerd op te treden, zoals Damen in zijn oratie heeft uiteengezet. 
Onbevredigend is ook, dat de OM-beleidsregels in de context van transacties wel, 
maar wanneer de zaak voor de strafrechter komt, niet expliciet de basis voor de 
strafbeslissing vormen. Leidt dit niet tot willekeur op het punt van de strafmaat? Daar 
komt bij dat wanneer de strafrechter in de aan hem voorgelegde zaken de OM-regels als 
vertrekpunt zou nemen, hij zich ook kan uitspreken over de rechtmatigheid van de 
beleidsregels in het algemeen. Aldus zou de strafrechter niet alleen volle zeggenschap 
over individuele zaken houden, maar ook, zij het indirect, een zekere controle kunnen 
uitoefenen op al die gevallen die niet voor de rechter komen. We hebben het dan over het 
gros van de overtredingen. 
De aanstaande Wet OM-afdoening komt erop neer, dat de bevoegdheid tot 
transigeren en voorwaardelijk sepot wordt vervangen door de zelfstandige bevoegdheid 
van het OM tot het opleggen van een boete of een werkstraf, dan wel tot ontzegging van 
de rijbevoegdheid. Door verzet tegen de OM-beschikking, komt deze te vervallen. In de 
volgende procedure bij de strafrechter ligt de hele zaak weer open. Er is dus niet gekozen 
voor een stelsel waarin de OM-beschikking centraal staat: Anders dan in het 
bestuursrecht, ligt geen besluit ter toetsing voor. Was dit wel het geval geweest, dan had 
dat de positie van de OM-beleidsregels aanzienlijk versterkt. Maar ik meen dat het 
gegeven dat het procesinitiatief bij de verdachte komt te liggen, wel degelijk enige 
versterking van de positie van het OM en zijn beleidsregels betekent. 
Ik meen dat in zowel deze omkering van het procesinitiatief als het gegeven dat 
het gros van de gevallen zelfstandig en definitief door het OM wordt afgedaan, extra 
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redenen schuilen om de OM-beleidsregels ook in het proces voor de strafrechter meer op 
de voorgrond te plaatsen. Ik stip twee opties aan. 
 
Optie 1: Requireerbeleidsregels van het OM, leidraad voor de strafrechter? 
Ik vraag mij af of het geen overweging verdient de requireerbeleidsregels van het OM te 
beschouwen als een soort leidraad voor de strafrechter. Vanwege de full jurisdiction op 
het punt van de hoogte van de boete, heb ik meer in het bijzonder beleidsregels op het 
oog die vergelijkbaar zijn met wetsinterpreterende beleidsregels. 
De strafrechter is niet aan dit type regels gebonden. Hij kan niet alleen onder 
bijzondere omstandigheden ervan afwijken, maar ze eventueel ook zonder bijzondere 
omstandigheden overrulen. Overeind blijft dus de volledige beoordeling door de 
strafrechter op het punt van de strafmaat. 
Echter, als de strafrechter die beleidsregels in principe acceptabel vindt, zou hij ze 
expliciet tot uitgangspunt moeten nemen bij zijn strafmaatoverwegingen. Gezien een 
recent stukje van zijn hand in de Staatscourant, betwijfel ik of Scheltema deze eerste 
optie aanspreekt. Van Veen zal haar vast en zeker niet omarmen. Dit brengt mij op de 
tweede optie. 
 
Optie 2: In plaats van beleidsregels, algemeen verbindende voorschriften? 
Met zijn aandacht voor de wet had Van Veen een belangrijk punt. Zou het niet de 
voorkeur verdienen de OM-requireerbeleidsregels te vervangen door algemeen 
verbindende voorschriften over de hoogte van de op te leggen straf? Zoals daarvan ook in 
het bestuursrecht sprake is, waar gefixeerde, en wel wettelijk gefixeerde boetes bestaan? 
In het voorstel voor avv’s ligt de opvatting besloten dat het huidige stelsel niet 
goed functioneert. Het zal inmiddels duidelijk zijn dat ik die opvatting deel. Pragmatisch 
voordeel van de keuze voor avv’s is, dat hiermee een systeemverandering wordt 
bewerkstelligd. Met een dergelijke aanpak is een wijziging in benadering van het 
strafmaatvraagstuk gegarandeerd. Terwijl men anders maar moet hopen op een 
koerswijziging in de jurisprudentie. 
 
Het ligt er verder maar aan waar je het accent op legt. Wil je meer parlementaire 
betrokkenheid? Wil je voorkomen dat algemene regels over de strafmaat alleen worden 
geïnitieerd en uitgewerkt in werkverbanden van ministerie en college van procureurs-
generaal? Maar de minister kan ook in verband met beleidsregels in de Kamer ter 
verantwoording worden geroepen. En soms heeft ook de Kamer last van de waan van de 
dag. 
Collega Wissink wees mij op de richtlijn dat een oratie uit drie delen dient te 
bestaan: Een deel dat voor alle toehoorders, een deel dat voor alle juristen, en een deel dat 
alleen voor de specialisten op het terrein van het onderwerp van de oratie te snappen is. 
Er is nog een vierde deel. Namelijk waar ook de orator zelf het niet meer weet. Dat 
gedeelte is nu aangebroken. 
Laat mij volstaan met de opmerking dat ik op dit moment van de voordelen van 
avv’s niet ben overtuigd. Zijn beleidsregels in een interactie tussen OM en strafrechter, 
dus binnen de rechterlijke macht, om uiteenlopende redenen misschien toch niet beter? 
Mijn twijfel heeft ook te maken met onduidelijkheden omtrent de toetsing van avv’s op 
evenredigheid. Ik verwijs naar de tegenstrijdige opvattingen van regering en Raad van 
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State op dit punt. En naar de beschouwingen daarover in het preadvies van Verhey en 
Verheij voor de NJV-vergadering van afgelopen vrijdag. 
 
Beoordeling Bos/Polaris 
In de huidige domeinverdeling tussen OM en strafrechter zie ik – als bestuursjurist, en 
dus in alle bescheidenheid – zowel op het punt van de opportuniteit als op het punt van de 
strafmaat een te grote kloof tussen beide onderdelen van de rechterlijke macht. Die kloof 
kan op beide punten tot een zekere willekeur leiden, zonder dat die op voldoende 
rationaliteit stoelt. 
Ik heb betoogd dat de strafrechter wat minder afstand van de 
vervolgingsbeslissingen van het OM zou moeten nemen. Met name door anders met de 
vervolgingsaanwijzingen om te gaan. 
Op het punt van de strafmaat zou de strafrechter niet langer moeten doen alsof de 
BOS/Polaris-richtlijnen niet bestaan. Een optie is dat de strafrechter deze beleidsregels 
expliciet in zijn overwegingen betrekt. Dit kan ten goede komen aan de kwaliteit van de 
strafmaatmotiveringen. In samenhang hiermee zouden hogere motiveringseisen aan de 
OM-vordering kunnen worden gesteld. 
Dan blijft de zeggenschap van de strafrechter op het punt van de strafmaat 
volledig behouden. Door zich eventueel uit te spreken over de juistheid of onjuistheid van 
de BOS/Polaris-richtlijnen, kan de strafrechter zelfs meer greep krijgen op de talrijke 
zaken die buiten hem om worden afgedaan. In het kader van de Wet OM-afdoening 
bestaat daartoe extra aanleiding. 
Dit alles vergt nog nadere doordenking. Zo is het voor mij nog de vraag of de 
eerste optie in feitelijk opzicht, vanwege de praktisch dirigerende werking van de 
beleidsregels, niet tot aantasting van de onafhankelijkheid van de rechter zou leiden. In 
dat licht zou het kunnen zijn dat avv’s een betere optie vormen. Je zou ook kunnen 
zeggen: de beleidsregel-optie is in de context van full jurisdiction gewoon te 
ingewikkeld. Ook redenen van democratische legitimatie lijken voor de avv-optie te 
pleiten. 
Getuige een stukje van kamerlid Eerdmans in de Volkskrant van afgelopen 
zaterdag, naar aanleiding van de eis van het OM in de zaak Savannah, valt ook over dit 
aspect van de democratische legitimatie en de positie van de wetgever veel meer te 
zeggen. Eerdmans betitelt de strafvorderingsrichtlijnen van het OM als een 
schaduwwetboek, dat de positie van de wetgever ondergraaft. Daarin heeft hij niet 
helemaal ongelijk. Maar probeer dan vanuit de Kamer die beleidsregels aangepast te 
krijgen. Of vervang ze door avv’s. Laat het echter, in het belang van het verbod van 
willekeur, niet zo ver komen dat het gewoonte wordt dat de politiek zich rechtstreeks met 
individuele zaken bemoeit. 
 
Slotwoord 
De gelegenheid van deze middag dient ter introductie van een nieuwe hoogleraar in de 
Senaat. Maar ook en vooral, om een beeld te geven van de voorgenomen invulling van de 
leeropdracht. De inhoud van de leerstoel Integrale rechtsbeoefening is wellicht niet bij 
een ieder aanstonds duidelijk. Zo heeft iemand de zorg uitgesproken dat je met deze 
leerstoel wel heel hard moet werken, nu het recht zo buitengewoon omvangrijk is. En het 
beslist niet meevalt dat recht integraal bij te houden. Laat staan dat recht in alle 
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theoretische opzichten – naar de letter zelfs ook in alle praktische opzichten – zelf te 
beoefenen. Het structuurrapport ten behoeve van de leerstoel Integrale rechtsbeoefening 
geeft intussen precies aan waar het om te doen is: De interne rechtsvergelijking op het 
niveau van de algemene delen van de hoofdgebieden van het recht. Het onderwerp van 
vandaag, over de verhouding tussen bestuurs- en strafrecht, is daarvan een voorbeeld. Het 
is een voorbeeld van grensoverschrijdend onderzoek, dat zo kenmerkend is voor onze 
onderzoekschool het CRBS, en, in het verlengde daarvan, voor onze graduate school. 
